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copyright  in  public  sector  materials  and  vesting  ownership  of  copyright  in  governments  is 
fundamentally  different  to  the  main  rationales  underpinning  copyright  generally.  The  central 
justification for recognizing Crown copyright is to ensure that government documents and materials 
created  for  public  administrative  purposes  are  disseminated  in  an  accurate  and  reliable  form. 
Consequently, the exclusive rights held by governments as copyright owners must be exercised in a 
manner  consistent  with  the  rationale  for  conferring  copyright  ownership  on  them.  Since  Crown 
copyright exists primarily to ensure that documents and materials produced for use  in the conduct 
of government are circulated  in an accurate and  reliable  form, governments  should exercise  their 
exclusive rights to ensure that their copyright materials are made available for access and reuse, in 
accordance with any laws and policies relating to access to public sector materials.  While copyright 
law  vests  copyright  owners with  extensive  bundles  of  exclusive  rights which  can  be  exercised  to 
prevent others making use of the copyright material, in the case of Crown copyright materials these 




(Cth) (the “Crown copyright” provisions).1   While the power to  legislate  in relation to copyright  is a 
concurrent power under s 51 (xviii) of the Commonwealth Constitution, s 109 provides that “when a 
law  of  a  State  is  inconsistent with  a  law  of  the  Commonwealth,  the  latter  shall  prevail,  and  the 
former shall, to the extent of the inconsistency, be invalid”.   Since the Commonwealth has enacted 





Act 1968.   Sections 176 and 178 provide that the government owns copyright  in  literary, dramatic, 
musical and artistic works, sound recordings and films “made by, or under the direction or control of 
the Commonwealth or a State”. Section 177 further provides that the government owns copyright in 











direction  or  control  of,  the  Commonwealth  or  a  State”.2    The  operation  of  ss  176‐  178  can  be 
displaced  by  an  agreement  between  the  government  and  the  person who  created  the  copyright 
material that copyright is to belong to that person or some other party specified in the agreement.3   
The effect of these provisions is that governments own copyright in a vast range of materials in hard 





government,  through  the  efforts  of  government  employees  and  other  persons  who  are  not 
employed by government but produce copyright materials while working as volunteers (for example, 




materials  and  enter  into  arrangements  to  fund  work  in  universities  and  research  institutes  that 
results in output in the form of reports, academic publications and data.  An important category of 
material  is  prepared  by  non‐government  parties  and  lodged  with  government  pursuant  to  a 
statutory  or  regulatory  direction  to  provide  information  or  a  report  (for  example,  environmental 
impact  assessments  and  information  about  water  use,  greenhouse  gas  emissions  and  results  of 
mineral or petroleum exploration activities).6   
Rights of governments as copyright owners 

































Other  rights  of  copyright  owners  are  the  rights  to  ensure  that  electronic  rights  management 
information  (ERMI)  is not  removed or  altered  and  to prevent  the  circumvention of  technological 
protection measures (TPM) they apply to their copyright materials to control access to or copying of 
it. ERMI is electronic information (including numbers or codes representing such information) which 




of use.    It  is an  infringement of the copyright owner’s rights to remove or alter ERMI relating to a 
copyright work or other subject matter without the permission of the copyright owner or exclusive 
licensee, if the person doing the act knows or ought reasonably to have known that the removal or 
alteration  would  induce,  enable,  facilitate  or  conceal  an  infringement  of  copyright.11  In  certain 
circumstances the removal or altering ERMI relating to a copyright work may be a criminal offence 
under  the  Copyright Act.12  The  anti‐circumvention  provisions  enable  copyright  owners  to  protect 
their materials by applying technical measures that control access to or copying of the work. It is an 





have moral  rights,  it may  own  copyright  in materials  in  respect  of which  individual  authors  can 













Although  the  rights  exercisable by  governments  as  copyright owners under  the provisions of  the 
















ownership was  introduced  into Australian copyright  law  in 1912 when the Copyright Act 1911 (UK) 
was adopted  in Australia  (No. 20 of 1912),  the  rationale  for  copyright  in government materials  is 
quite different  from  the  reasons why  copyright  in  recognized  in materials produced by  individual 
authors and private sector organizations. 
 
 An obvious point of difference  is  that,  since many  government materials  (eg  reports,  legislation, 
handbooks)  are  created  in  the  ordinary  course  of  activities  by  parliament,  the  courts  and 
government agencies, the traditional  justification of copyright as providing an  incentive to produce 
and disseminate new information is much less relevant than for works produced by publishers with 
the expectation of a commercial  return.16    In  fact, discussion of government copyright  is strikingly 






legislation  and  judgments  “will  be  produced  regardless  of  financial  incentives,  and  therefore  the 
traditional  justification  for  copyright ownership does not apply”.    Similarly  the Prices  Surveillance 
Authority  in  its  report,  Inquiry  into  the  Publications  Pricing  Policy  of  the  Australian  Government 




The  information being copyrighted has been developed not by private  individuals but by  tax payer 
funded  sources.  Copyright  monopoly  rights  are  not  necessary  to  ensure  incentive  for  adequate 
developments  of  such  information.  It  is  information  produced  using  public  money  to  facilitate 
government. Such information should be freely available.17  
 
Government  copyright  has  its  origins  in  the  Crown  prerogative.18  The  scope  of  the  Crown 
prerogatives  is  uncertain,  and  they  may  change  over  time.    It  is  generally  accepted  that  the 
prerogatives  are  not  lost  by  disuse  but  must  be  expressly  removed  by  statute.19    The  Crown 




utility  and  necessity,  to  superintend  and  ensure  authentic  and  accurate  publication  of matters  of 
national and public concern relating to the government, state and the Church of England. That duty 



















This  understanding  of  the  prerogative  accords with  the  judgment  of  the  Supreme  Court  of New 
South Wales  in Attorney‐General  (NSW) v Butterworth & Co  (Australia) Ltd22, where Long  Innes CJ 
stated that the Crown prerogative stems from the historic duty of the monarch “to superintend the 






















the  veracity  and  accuracy  of  government  materials  and  to  indicate  the  status  and  authority  of 
government materials. 
 
Academic  commentators27  and  many  submissions  to  the  CLRC’s  review  of  Crown  copyright 
































[C]opyright  is …a means by which copyright holders can ensure  that  their material  is used properly 
and responsibly by third parties. This is of particular importance where that material is authoritative, 




The  1999  UK  White  Paper,  The  future  management  of  Crown  copyright,  referred,  without 
explanation, to the need to “preserve the  integrity and official status of government material”.32  It 
noted  that  there was a general perception among  the public  that Crown copyright “operates as a 
brand or kitemark of quality indicating the status and authority of much of the material produced by 
government”. 33 The  justification of government copyright “as a means of retaining quality control 
over  PSI  and  the way  it  is  used” was  raised more  recently  in  the United  Kingdom Office  of  Fair 
Trading’s 2006 report, The Commercial Use of Public Information (CUPI), which found that improved 









data  should  be  licensed  to  users  at  no  cost  for  use  and  redistribution,  and  that  copyright  and 
licensing  should  continue  to  be  used  to  protect  the  quality  of  geospatial  data  originating  from 
government agencies, rather than to prevent use.36 
Exercise of exclusive rights by governments 
Although  the  same  set of exclusive  rights applies  to  the  same materials,  it was not  intended  that 
those  rights would  be  exercised  by  governments  in  the  same way  as  non‐government  copyright 
owners  exercise  their  exclusive  rights.  Just  as  the  rationale  for  government  copyright  ownership 





















government  rights  would  be  exercised  primarily  to  ensure  the  distribution  of  government 
publications in a reliable form.  Research by Ben Atkinson and John Gilchrist has uncovered historical 
documents in the Federal Government’s archives, which strongly indicate that the concept of Crown 
copyright  in United Kingdom and Australian  law was, at  least  from the time  it was  first codified  in 
statutory  form,  inextricably  linked  with  what  would  now  be  termed  “open  content”  licensing 
practices. At the time the first Crown copyright provisions were enacted in the United Kingdom and 































[by  government]  at  considerable  cost”41  –  the  government  objected  to  their  reproduction,  “by 



















In  December  1913,  a  copy  of  the  1912  UK  Treasury  Minute  was  brought  to  the  notice  of  the 
Commonwealth Government by  the Secretary of State  for the Colonies, to provide  information on 
UK  practice  regarding  Crown  copyright.    In  January  1914,  Robert  Garran,  Secretary  of  the 
Commonwealth  Attorney‐General’s  Department,  wrote  to  the  Secretary  of  the  Prime  Minister’s 
Department,  attaching  a  Minute  on  Crown  Copyright  and  requesting  that  the  Prime  Minister 
communicate  with  the  respective  State  Premiers  on  the  subject.  Copies  of  the  United  Kingdom 

























Wales  (2007) 240 ALR 249;  [2007] FCAFC 80, a case  involving survey plans produced by surveyors 







direction  or  control  of  the  State"  and  the  State  did  not  therefore  acquire  copyright  ownership 
through the operation of s 176 or 177 of the Copyright Act. 
 










circumstances where  a  servant or  agent of  the Crown brings  the work  into  existence  for  and on 
behalf of the Crown". The reference to works made under the "direction" or "control" of the Crown 




work being made under  the direction or control of  the Crown  (as opposed  to being made by  the 
Crown) "must involve the concept of the Crown bringing about the making of the work" but did not 

















then  it  is made under  its  "control". The assumption  that underlies each concept  (direction and control)  is  the 
existence of a relationship between the Crown and the author that authorises the Crown to give the direction or 






issued  very  detailed  instructions  about  the  form  the  plans were  required  to  take  in  order  to  be 
accepted for registration. The State had argued that it had directed and controlled the making of the 
survey plans within the meaning of s 176 by virtue of the fact that the plans were produced to satisfy 
the  legal  requirements  for  the  creation  of  interests  in  land  and  the  public  record  of  rights  and 
interests  in  land;  it  issued detailed  requirements  (in  legislation,  instructions and directions) about 
the  information required to be  included  in survey plans and how  it was to be expressed; and that 
survey plans could only be regarded as finished upon being acceptance for registration by the State, 









However,  there  is nothing  in  the  statutory and  regulatory  framework  that  compels any  surveyor  to prepare a 
Survey Plan that complies with the requirements of that framework. Of course, it is a condition precedent to the 
registration of a Survey Plan that it does comply precisely with those requirements. Nevertheless, a Survey Plan 













the making of  a work where  the  State has  some  reason or purpose  for having  the work made. A  surveyor’s 





Further,  at  any  time  before  the  registration  of  a  survey  plan,  the  owner  of  the  land  could  have 
discontinued  the  application  for  subdivision  or  the  surveyor  could  have  declined  to  continue 







available to public  in hard copy and electronic  form  immediately  following their registration – and 
these  acts  involved  publication  of  the  plans  by  the  State  –  this  was  not  the  first  instance  of 
publication which would be required for the State to acquire ownership under s 177: at [145], [146]. 
 
The  finding  that  copyright did not vest  in  the State  through  the operation of  s 176 or 177 of  the 
Copyright  Act  meant  that  copyright  in  survey  plans  was  owned  by  another  party,  which  would 
usually be the surveyor who produced the plan or the land owner who commissioned the production 
of the plan.    In the appeal to the High Court, Copyright Agency Limited v New South Wales (2008) 
233  CLR  279;  [2008]  HCA  35,  the  Full  Federal  Court’s  finding  on  copyright  ownership  was  not 
challenged by New South Wales and this issue was not considered by the High Court.   
 
Although  the  nature  and  operation  of  Crown  copyright was  not  fully  explored  by  either  the  Full 
Federal  Court  or  the  High  Court  in  CAL  v  NSW,  the  case  highlighted  the  fact  that  it  must  be 
considered  in  the  context  of  the  role,  powers  and  functions  of  government.    In  considering  the 
extent of  the materials  in which Crown copyright exists,  the words “by”, “direction” and “control” 
must be construed  in  light of  the actions of governments – what  they do, direct or control –  that 
result in the creation of materials within the categories of protected works and other subject matter.  
Rather  than  limiting  the meaning  of  “by”,  “direction”  and  “control”  to  their  literal  or  dictionary 
meanings, the words must be read in a constitutional context so as to ascertain what materials can 




government ownership of copyright material.48 An “important  impetus”49  for  the  reference  to  the 















to  envisage  situations  where  they  would  be  relied  upon  today”,  “the  ambit  of  the  ownership 
provisions  is  uncertain”  and  it  is  unjustifiable  "for  government  to  have  a  privileged  position 
compared with other copyright owners”.53 The CLRC also recommended that copyright be removed 
entirely  from a wide range of materials produced by  the  judicial,  legislative and executive arms of 






how  it  was  intended  to  operate.    Rather  than  working  from  the  premise  that  the  best  way  to 
improve access to and reuse of government materials would be to shift ownership of copyright from 





on  the exercise of  copyright by government,  it  is necessary  to have  regard  to  the  clear  intention 
underlying  the  introduction  of  statutory  recognition  of  Crown  copyright.  Government  copyright 
exists primarily as a mechanism by which governments can ensure  that documents and materials 
related  to public and governmental  functions are circulated  in an accurate and reliable  form.   The 
fact that governments can, by relying on their exclusive rights as copyright owners, restrict access to, 
and copying and distribution of, copyright materials does not mean that they should do so without 
clear  justification  and  authority.58  Copyright  is  not,  in  itself,  the  driver  of  policy  and  practice  in 
                                                        























relation  to  copying,  distribution  and  use  of  government  materials  and  must  be  exercised  in 
accordance with established government policies relating to the use of public sector materials.   
 
Government  ownership  of  copyright  does  not,  in  itself,  justify  entering  into  a  commercial 
arrangement to obtain a financial return if doing so would restrict the “full and free reproduction” of 
public sector materials.  While there are circumstances where copyright materials are developed at 
government expense and  it  is necessary to recover the costs of development  in part or  in full, any 
decision  to  impose  charges  for  access  or  use  should  be  in  accordance with  established  policy  or 
regulatory provisions.59  Nor should copyright, as a standard practice, be relied upon by governments 
for  secondary purposes not directly  related  to  the  rationale  for Crown  copyright  (such  restricting 
access to government documents containing confidential or otherwise sensitive information. Crown 
copyright should, as general rule, be exercised to foster the dissemination of government materials 
in an accurate and reliable form rather than be used as authority for the  imposition of restrictions 
designed to limit their availability and use. 
 
 
 
                                                        
59 For example, there may be circumstances where only the government possesses the expertise or resources required to 
produce a copyright work which is not required for purposes of public administration but is required by the general public.  
Unless the government is able to recoup the costs involved in producing the work it may not have the incentive or authority 
to expend public monies to do so. 
